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Resumo: A expropiacion como método de obtencion de chan necesario para a execucion de infraestrutu-
ras municipais e supramunicipais. A valoracion do solo destinado a estas infraestruturas.
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O artigo 85 da Lei de Expropiacion Forzosa (LEF) exclte do réxime xeral as expropiacions
que se leven a cabo por razén de urbanismo e as que en calquera caso realicen as Enti-
dades locais. O seu Regulamento (REF) engade, ademais, que entre estas Ultimas estaran
necesariamente as referentes a obras ou servizos incluidos en plans ou proxectos munici-
pais ou provinciais; asi mesmo, determina que as expropiacions que se realicen por razéon
de urbanismo se axustaran ao disposto na lexislacion sobre réxime de solo vixente en cada
momento.

A norma que nesta materia resulta de aplicacién na actualidade é o texto refundido da Lei
de Solo, aprobado polo Real Decreto Lexislativo 2/2008, de 20 de xufio (TRLS). Esta norma
estatal establece o «réxime de expropiacion por razén da ordenacion territorial e urbanisti-
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ca», se ben este non deixa de ser unha especie dentro do xénero constituido polo instituto
expropiatorio cuxo réxime xeral lle é de aplicacion supletoria.

Neste punto debemos lembrar como a STC 61/1997 supuxo un punto de inflexién na
concepcién urbanistica e da ordenacion do territorio no noso pais. Esta sentenza non sé
declarou inconstitucionais a maior parte das previsiéns do texto refundido da Lei sobre o
Réxime do Suelo de 1992, senén que tamén determinou que o Estado carece de compe-
tencias sobre ordenacion territorial e urbanismo. Asi, as Unicas competencias nesta materia
atribuibles ao Estado son a regulacion da propiedade, os dereitos e deberes basicos dos
propietarios, a determinaciéon dun nivel minimo de aproveitamentos, a expropiacion e as
valoracions; e o sistema indemnizatorio.

Sobre este ultimo punto o TC sostén: «O Estado carece de competencias para establecer
cal ou cales sexan as vias necesarias e indispofibles para obter terreos dotacionais —que
é a materia sobre a que se pretenden imponer uns concretos medios— ao tempo que a
sta competencia ex art. 149.1.18 CE non alcanza mais ala da fixacidn das garantias ex-
propiatorias —tamén na sua variante urbanistica. A requlacion da causa de expropiar para
a obtencion de terreos dotacionais e a definicion da ocupacion directa corresponde as
Comunidades Auténomas. »

Dada, pois, a competencia exclusiva das Comunidades Autbnomas para promulgar as suas
propias leis en materia urbanistica e de ordenacion territorial, todas elas procederon entén
a lexislar, ben sequindo o modelo da lexislacion estatal (separando en diferentes leis a Or-
denacion do Territorio e o Urbanismo) ben aundndoas nunha soa.

Polo tanto, atopdmonos tantas leis urbanisticas como Comunidades Auténomas, polo que
o papel do Municipio pode variar sensiblemente en cada unha daquelas. Porén, polo xeral,
as leis urbanisticas autonémicas adoitan establecer que o Municipio é a Administracion
competente para redactar e aprobar provisionalmente o Plan Xeral, quedando a aprobacion
definitiva en mans da Administracion autondmica, quen, porén, ve limitada a sta posibilida-
de de formular obxeccions a aspectos derivados do control da legalidade ou da existencia
de especificos intereses de caracter supramunicipal.

Todo este predmbulo resultou necesario para deixar claro que existen sensibles diferenzas
entre as infraestruturas propiamente municipais e as de caracter supramunicipal a efectos
expropiatorios.

Por un lado, a expropiacién urbanistica ou por razén de urbanismo constitle unha ex-
propiacion especial que se diferencia da ordinaria en que a obra ou servizo dos que trae
causa aparece prevista nun plan de ordenacién urbana ou nun instrumento urbanistico de
contido similar. Por outro lado, a construcién dunha infraestrutura supramunicipal, con in-
dependencia de que o terreo sobre o que se implantare figure no planeamento local como
reservado a un «sistema xeral», non constitle unha execuciéon do Plan Xeral, pois non trae
causa deste; a infraestrutura supramunicipal constriese independentemente da vontade do
planificador local, e, mesmo en ocasions, contra a stia vontade.

Con caracter xeral, as expropiacions para infraestruturas de caracter supramunicipal que
non tivesen acollida no planeamento rexirianse polo réxime establecido pola LEF, mentres
que aquelas infraestruturas que estivesen incardinadas nas previsiéns do planeamento ur-
banistico se realizarian mediante os procedementos expropiatorios especiais por razén de



urbanismo: a taxacién conxunta (de regulacion autonémica) ou mediante o procedemento
para a taxacion individual recollido na LEF.

O artigo 126 da Lei 9/2002, de 30 de decembro, de Ordenaciéon Urbanistica e Proteccion
do Medio Rural de Galicia (LOUGA) contempla duas figuras expropiatorias diferentes: a
expropiacién como sistema de actuacién e a expropiacién para outros fins urbanisticos
(execucion dos sistemas xerais da ordenacion urbanistica do territorio ou dalgun dos seus
elementos, ou para realizar actuacions illadas en solo urbano).

A férmula tradicional de obtencion de terreos particulares para a implantacion de infraes-
truturas era a expropiacion. En virtude do instituto expropiatorio, a Administracion adquiria
0s bens que lle eran necesarios para executar os sistemas xerais.

Hoxe en dia, parte da lexislacion sectorial estatal, contempla a expropiacion forzosa como
método Unico para a obtencion de solos destinados a grandes infraestruturas supramunici-
pais. Tal é o caso da Lei de Estradas ou o seu Regulamento, para os que a mera aprobacion
do proxecto, implica a declaracion de utilidade publica e a necesidade de ocupacion dos
bens, aos efectos da sua expropiacion.

Agora ben, as técnicas de urbanismo permiten outras férmulas para obter os bens necesa-
rios para a execucion das dotacions publicas. Asi atoparémonos con que a Administracion
tamén ten a posibilidade de obtenciéon dos solos necesarios para dotaciéns publicas:

— por cesion dos propietarios,

— mediante transferencias de aproveitamento,
— por ocupacioén directa,

— permuta forzosa,

— por convenio.

Polo tanto, poden ser varios os métodos que se poden empregar para a obtencion dos
terreos necesarios para os sistemas xerais e as dotacions publicas municipais, entre os que
estd incluido, obviamente, o expropiatorio, gue como dicimos, non é o Unico nin moito me-
nos o preferente. Asi, as lexislaciéns autonémicas veien preferindo férmulas cooperativas
ou consorciadas de execucion do planeamento, pero recofiecen tamén a posibilidade de
executar o devandito planeamento mediante a expropiacién do solo.

Pero, como xa avanzamos anteriormente, a construcion dunha infraestrutura supramunici-
pal, independentemente de que o terreo sobre o que se vai construir figure no planeamen-
to como reservado a un «sistema xeral», non constitle unha execucién do Plan Xeral, pois
non trae a sUa causa deste. Por regra xeral, 0 noso ordenamento sectorial impén &s autori-
dades urbanisticas que inclian no planeamento as previsions de tales infraestruturas; pero a
constancia, no seu caso, das infraestruturas supramunicipais no Plan Xeral non depende da
actividade planificadora nin obedece a actividade planificadora de competencia municipal,
sendn & necesaria coordinacion entre Administraciéns Publicas, que obriga & autoridade
municipal a reservar no planeamento solo para as devanditas infraestruturas.

Lembremos, por exemplo, que en materia de estradas, a Lei 25/1988, de 29 de xullo, esta-
tal sinala: «Artigo 10.1. Cando se trate de construir estradas ou variantes non incluidas no
planeamento urbanistico vixente dos nucleos de poboacion aos que afecten, o Ministerio
de Obras Publicas e Urbanismo debera remitir o estudo informativo correspondente as

A EXPROPIACION FORZOSA E O SEU PAPEL NA CONSTRUCION DO
TERRITORIO A EFECTOS DE IMPLANTACION DE INFRAESTRUTURAS

Juan Carlos Arguello Fernandez

0
5
Regap
S
2
3
2
>

Ordenacion do territorio e urbanismo

15



Q\ REGAP - REVISTA GALEGA DE ADMINISTRACION PUBLICA

N

Escola Galega de Administracion Publica

ISSN: 1132-8371. NUm. 44. Santiago de Compostela, xullo-decembro. Ano 2012

16

Comunidades Auténomas e Corporacions Locais afectadas, ao obxecto de que durante
0 prazo dun mes examinen se o trazado proposto é o mais axeitado para o interese xeral
e para os intereses das localidades, provincias e Comunidades Autonomas a que afecte a
nova estrada ou variante. Transcorrido o devandito prazo e un mes mais sen que as devan-
ditas Administracions Publicas informen ao respecto, entenderase que estan conformes coa
proposta formulada. En caso de desconformidade, que necesariamente habera de ser moti-
vada, o expediente serg elevado ao Consello de Ministros, que decidird se procede executar
0 proxecto, e neste caso ordenara a modificacion ou revision do planeamento urbanistico
afectado, que deberd acomodarse as determinacions do proxecto no prazo dun ano desde
a sta aprobacions.

Coherentemente con iso, as CC AA fixeron previsidons afins na sta lexislacion urbanistica
e de estradas; debe terse en conta que o instrumento de prevision das estradas e demais
vias de comunicacion non locais non é o PXOU, sendn, no seu caso, os correspondentes
plans territoriais, estatais ou autonémicos. Asi, no caso de Galicia, as previsiéns dos plans
territoriais impofense aos Plans Xerais de acordo co establecido na sua Lei 10/1995, de 23
de novembro, de Ordenacién do Territorio.

En definitiva, a denominacién dunha expropiacion como «urbanistica» ou non pode levar a
erro: en sentido propio deberiase empregar tal denominacién sé cando a expropiacion trae
por causa o propio planeamento, supofiendo unha modalidade de execucion do mesmo,
e non sempre que a expropiacion lle resulta de aplicacion a lexislacion urbanistica. Iso dise,
por exemplo, porque o artigo 11.2 da Lei de Estradas vén a sinalar que as travesias se so-
meten &s prescricions urbanisticas, e a lexislacion urbanistica autonémica prevé en moitos
casos que se o sistema xeral (e non distingue a sua tipoloxia) esta previsto no planeamento,
e adscrito a solo urbano ou urbanizable programado, se empregue para a sta obtencion
a normativa urbanistica; por iso, hai ocasions en que a doutrina, e mesmo as resolucions
xudiciais, chaman «urbanisticas» a todas estas expropiacions as que se aplica normativa
urbanistica, con independencia de que traian ou non causa no planeamento. A xurispru-
dencia veu sinalando que, ainda cando no planeamento local se tivese contemplado, dentro
da accién urbanizadora, a incidencia dunha obra publica supramunicipal, este feito non lle
facia perder o seu caracter ou natureza, pois a sua finalidade non é a execucion de plans
de urbanismo ou de plans parciais ou especiais, e o feito de que poida afectar a sectores
ou zonas afectadas polo planeamento non determina per se que a sua finalidade sexa ur-
banistica, senén que se produce un acomodamento con esas finalidades, sen influir por iso
no prezo xusto e, en todo caso, a clasificacion do solo expropiado resulta intranscendente
a hora de fixar a sua valoracion.

Este asunto tifa a sua transcendencia, cando menos, ata a aparicion da Lei de Solo de 2007
e do posterior TRLS de 2008, cuxo obxectivo foi pechar a posibilidade de que os tribunais
seguisen recofiecendo no prezo xusto aos propietarios expropiados as plusvalias urbanis-
ticas aplicando o principio da equidistribucién das cargas e dos beneficios resultantes da
clasificacion do solo do novo planeamento.

O novo réxime de valoracions proposto desde 2007 non recofiece ao propietario ningunha
plusvalia urbanistica ata que o proceso urbanizador finalizou. Agora, a valoracion do suelo
vinculase & sUa situaciéon basica: rural ou urbanizado; e o que se atope nunha ou outra
situacion depende da sta efectiva transformacion. Isto é, agas o solo urbanizado, o resto
valérase mediante a capitalizacion da renda derivada da sua explotacion real ou potencial



(a que sexa superior), corrixida por un coeficiente que atende a factores obxectivos de lo-
calizacion. A situacion basica do solo non permite considerar a finalidade da expropiacion,
o destino do solo.

Asi, o art. 22.2 TRLS 08 establece que o suelo se taxara segundo a sUa situaciéon e con in-
dependencia da causa da valoracién e o instrumento legal que a motive, sendo este criterio
tamén de aplicacion aos solos destinados a infraestruturas e servizos publicos de interese
xeral supramunicipal, tanto se estivesen previstos pola ordenacién territorial e urbanistica
como se fosen de nova creacion. A sta valoracion determinarase segundo a situacion basica
dos terreos en que se sittan ou polos que discorren.

Se non cabe considerar a que se destina o solo expropiado é irrelevante que a expropiacion
sexa para unha infraestrutura supramunicipal ou para unha dotacién municipal; sempre
se valorard como solo rural se non é solo efectivamente urbanizado. Agora ben, como xa
sinalou algun autor, convén lembrar que o Tribunal Supremo reiterou constantemente o
criterio xeral da valoraciéon de acordo coa clasificacion do solo. Esta afirmacién mantivose
mesmo citando a nova lexislacién e equiparando as situaciéns basicas do solo 4 clasificaciéon
urbanistica, o que poderia supofier un aviso implicito sobre a continuidade da lifa xuris-
prudencial coa que, en principio, se queria rematar. Iso resultaria en consonancia, segundo
Ortiz Ballester, con xurisprudencia anterior do propio TS na que admitia a sta vontade de
desalentar «anticipacions reguladoras que puidesen converter tan importante regra (o prin-
cipio de equidistribuciéon) en norma puramente programatica».

En conclusién, podemos sinalar que o caracter supramunicipal ou municipal da infraes-
trutura pode resultar determinante a efectos expropiatorios en canto & determinaciéon do
prezo xusto, dependendo da interpretacion xurisprudencial que se impona despois do novo
réxime de valoracions imposto polo Estado a partir de 2007. En tal sentido, as sentenzas
do TS de 9 de decembro de 2008, 7 de xullo de 2009 e 17 de maio de 2010 afirman que
«a taxacion dos terreos expropiados de acordo coa sua clasificacion urbanistica constitue
a regra xeral. Tratase dun principio tradicional para as expropiacions por razén de urbanis-
mo, cando se diferenciaba este tipo de expropiacions das ordinarias, como para todas na
actualidade. Este criterio rexe no noso ordenamento desde a Lei sobre Réxime do Solo e
Ordenacién Urbana de 12 de maio de 1956, pasando polo Texto Refundido aprobado polo
Real Decreto 1346/1976, de 9 de abril, polo adoptado mediante o Real Decreto lexislativo
1/1992, de 26 de xufio, pola propia Lei 6/1998, pola posterior 8/2007, de 28 de maio, do
Solo e, en fin, polo Texto Refundido xurdido desta Ultima Lei e acordado polo Real Decreto
lexislativo 2/2008, de 20 de xufo, disposicions estas duas Ultimas que empregan a expre-
sién «situacion basica», terminoloxia que vén substituir na lexislacion basica do Estado a
nocioén de clasificacion».
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